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strong discourse  coalition between  the  ITACC  and Paraguay  concerning  concrete  coun‐
termeasures, which indicates the dominance of the international anti‐corruption approach 
in the Latin American country. Very different actors with divergent understandings of cor‐




























































Critiques  of  the  ITACC  are manifold  and  are  articulated  from  different  perspectives; 
however,  they  have  two  elements  in  common:  First,  that  “corruption”  is  not  an  objective 
phenomenon with an obvious and unambiguous meaning. Rather, there are different  inter‐
pretations of what  the  term “corruption”  refers  to, and  therefore of what might  constitute 







of  corruption  is  anthropology. According  to one  study  carried out  in El Alto, Bolivia,  the 
term “corruption” is used by the broader population in a way which is contrary to the mean‐











                                                 






























ceived  from within  the country  to be an  important and controversial  topic. According  to a 
survey conducted by a Paraguayan research center (CIRD) before President Fernando Lugo’s 
election  in 2008, a majority of respondents saw corruption as the most serious problem the 





                                                 
3   The CPI has been criticized as having a business‐biased perspective on corruption, for calling attention to the 
public  sector while diverting attention  from private‐sector  corruption and  for  severe methodological  short‐
comings (Galtung 2006; De Maria 2008; Andersson and Heywood 2009; Razafindrakoto and Roubaud 2010). 







The  following  research  questions  are  derived  from  those  critiques  of  the  ITACC  that 
point to the divergent meanings of corruption on the one hand and to the coalitions between 
very diverse actors  in  the anti‐corruption movement on  the other hand: How  is corruption 









(DT)  that  entails  a  relationist  and  a  contextual  perspective  (Torfing  2005:  14).  Following 
Maarten Hajer  (2005: 300),  I understand discourse “as an ensemble of  ideas, concepts, and 
categories through which meaning is given to social and physical phenomena, and which is 
produced and reproduced through an identifiable set of practices.” Thus, I presume that cor‐








and constructionist  interviews. Lastly,  I present  the results. The discourse on corruption  in 
Paraguay differs from that of the ITACC in two locally specific respects, the “orekuete” narra‐
tive and  the “historical path dependency” narrative. However,  there  is also a strong conver‐
gence between the ITACC discourse and the  local narratives, all of which refer to the ITACC 












corruption,  states,  “of  course,  different  people  also mean different  things  by  corruption.” 
However, he continues with  the widely used definition of corruption as  the “use of public 




The one discipline  that has actually  focused on and empirically explored  the divergent 
meanings of corruption is, as mentioned above, anthropology. Shore and Haller (2005), Lazar 
(2005), Bluno  and Olivier de Sardan  (2006) point out  the varying meanings of  corruption. 






While  the above‐mentioned anthropological studies provide  initial  insights  into  the di‐
vergent meanings of corruption,  they are somewhat problematic because  they suggest  that 
“Bolivia,” “Niger” or “India”  in  their entirety diverge  from  the  ITACC’s understanding of 



































which critically analyzes  the paternalist nature of  the global development project  (Escobar 
1995; Rahnema and Bawtree 1997; Sachs 1995; Ziai 2006: 196). This article adopts a “skeptical 
post‐development” position  (Ziai 2006: 207), which,  in  this  research context, entails  the ac‐
knowledgment of  the problem of  corruption and  the need  to overcome different  forms of 
corruption.  Such  a position  avoids  the  romanticization  of particular ways  of using power 
merely because they are labeled “traditional” or culturally embedded, as some anthropologi‐
cally  informed  studies of  corruption have  implicitly done. Moreover,  this position  implies 
the need for reflection on the cultural dimensions of corruption, while also emphasizing that 
a  culture  around  the  phenomenon  of  corruption  is  the  result  of  social  practices  that  can 
change over time. It thereby avoids an essentialist description of either “corrupt cultures” or 
“the African” understanding of corruption. A post‐development perspective on  the current 













cal as well as  (anti‐essentialist) ontological claims.  In DT, discourse  is at  the heart of all con‐
structions of reality: everything has meaning only because meaning is ascribed to objects and 
phenomena (Carver 2002: 50). That is, corruption and anti‐corruption cannot be studied inde‐
pendently of  the  spectator’s perspective, and  corruption exists only because discourse gives 
meaning to it. In opposition to a positivist philosophy of science, Carver (ibid.: 51) states that 
discourse is the linguistic creation of the world “rather than a representation of how the world 






tional  argumentation  but  also  the  exposition  of  “argumentative  rationality”  (Hajer  2008a: 





















This  is manifested  in certain  institutional arrangements –  for example,  if a phenomenon  is 
made  visible  through  systems  of measurement  and  reacted  to  through  policy measures 






paper  looks at how  the anti‐corruption discourse  is narrated and which narrative  is domi‐
nant within the anti‐corruption discourse. 
Within a discourse, different actors who have divergent motivations  for  engaging  in a 
discourse can unite through discourse coalitions, which enable them to attribute meanings to 




Empirically  speaking,  this paper  focuses  on  the  corruption discourse  in  global North‐
South relations within the context of the development discourse, which  is represented here 
by the World Bank’s (WB) and the International Monetary Fund’s (IMF) discourse on corrup‐
tion. Both organizations play a central role  in  the ITACC. For example,  the WB  itself states 
that  it plays a “leading role  in  the fight against corruption” (WB 2000a: 1) and refers  to re‐
search conducted by  the IMF  to rationalize  its anti‐corruption narrative (I elaborate further 
on the role of the WB in the ITACC in the empirical section). Central policy papers concern‐
ing  the organizations’ anti‐corruption strategies are  included  in my analysis. The empirical 




in  understanding  “how  interview  participants  actively  create meaning”  (Silverman  2007: 
129). Although discourse analysis often  tends  towards a structuralist approach,  I have con‐







ratives  are  reproduced  “officially”  via  publications.  Moreover,  recent  debates  in  post‐
development  theory have emphasized  that merely concentrating on  the structural side of a 
discourse leads to the implicit construction of passive individuals who receive development 
discourse  and  are  not  capable  of  opposing  such  discursive  structures  (Ziai  2007:  227;  Lie 
2008:  119).  Such  a  theoretical  lack  of  agency  is  quite  the  opposite  of  what  the  post‐
development approach aims for. 
12  Malte Gephart: Contested Meanings of Corruption 
I  have  conducted  interviews with  a  variety  of  local  actors  including  parliamentarians 
from distinct political parties, general staff from the public administration, “state modernizers” 
























In  the  case  of  the  state,  corruption  is  caused  by  monopolies  (that  is,  overarching 
“stateness,” which  leads to public monopolies over resources), by discretion (ergo deficient 
transparency), and by a  lack of accountability.  In such a setting  it  is more  rewarding  for a 
public servant to act corruptly than to comply with formal rules and duties. Klitgaard (1998: 4) 
                                                 
6   Interviews have been analyzed using MAXQDA, a software tool for supporting qualitative data analysis that 
allows for the analysis of large sets of qualitative interview data. 




















Klitgaard’s story  line has experienced an extremely positive reception and  is present  in 





103).  It  continues  the  economic  narrative  of  corruption  by  referring  to  a market  situation 
within the public administration: “Any policy that creates an artificial gap between demand 
and supply creates a profitable opportunity  for opportunistic middlemen”  (ibid.: 103). Alt‐
hough  there has been a general shift  in  the WB’s development discourse  towards  the post‐
Washington  consensus  (which emphasizes  the  importance of  institutions  for development, 
WB 2002), Klitgaard’s story line remains present in this narrative. The latest, and still valid, 
WB policy paper on corruption “Strengthening World Bank Group Engagement on Govern‐












regular  fees  that  have  to  be  paid  is  ignored  as  an  alternative  reason  for  social  exclusion. 
However, according to the economic narrative, the outcomes of corruption can be even more 
dramatic than those described above. They can include, for example, “financial and econom‐






suspected  of  accepting  “financial  and  economic  collapse,”  “disastrous  consequences”  and 
even  “widespread  alienation,” which  leads  to  “violence.” This passage  of  rhetorical  state‐
ments again serves as a strategic element intended to underscore the unambiguity of corrup‐





to  those  resulting  from  international  trade  structures,  the  social  effects of privatization, or 
particular concepts of political economy. It also excludes any fundamental debate on the con‐
textualized meanings of corruption and functions in a way similar to the post‐development 



















The  economic narrative, not  surprisingly, brings  forward  remedies  against  corruption, 
which “concentrate on  incentive  systems  in  tackling  these problems”  (Bardhan 2006: 344). 
Accordingly, and fully in line with Klitgaard’s compact story line, the 1997 WB‐WDR states 
that  in order  to  fight corruption one needs  to “reduce  the opportunities  for officials  to act 
corruptly, by cutting back on their discretionary authority” (WB 1997: 105). Moreover, “en‐
hancing  accountability by  strengthening mechanisms of monitoring  and punishment”  is  a 
central  tenant  of  a  successful  fight  against  corruption  (ibid.).  In  1997  the WB  still  openly 
promoted its radical market‐based approach, stating, 










and  state‐reductionist  narrative  is  to  eliminate  those  situations  in which  a  corruption‐fa‐







the bank’s  articles  of  agreement, which  are  envisioned  as  “helping poor people  to  escape 
poverty and countries to achieve the Millennium Development Goals (MDGs)” (WB 2007: 2). 
The bank’s “main mission [is] to serve the poor” (ibid.: 3) and its overall purpose is “to help 
develop  capable  and accountable  states  and  institutions  that  can  reduce poverty, promote 















ceptual developments within  the  international and  transnational anti‐corruption discourse. 
However, I argue that, despite minor variations and changes within the ITACC over time, it 
is  the economic narrative  (represented by  the compressed storyline C=M+D‐A)  that shapes 
the way the ITACC narrates corruption. This in turn predetermines the possible causes and 
effects attributed  to corruption, and  the countermeasures developed  to  fight  it. This means 










Several  corruption  narratives  are  evident  in  Paraguay’s  academic  literature  on  corruption 




refer  to  the  concrete anti‐corruption measures brought  forward  in  the  economic narrative. 
They thus form a strong discourse coalition with the ITACC in this respect. I have labeled the 




                                                 







According  to  the  local  adaptation of  the  economic narrative,  it  is discretion  in  several 
ministries and  in parts of  the public administration  that  is  the cause of Paraguay’s corrup‐
tion. One leading public official from the civil service secretariat referred to Klitgaard’s story 
line when she stated that one of the causes of corruption was a lack of transparency:9 “In Par‐
aguay we didn’t have  information systems concerning  the civil service, consolidated  infor‐



















                                                 
9   All of the following interview citations and the citations taken from the Paraguayan literature have been trans‐




12  Interview with  civil  servant  from  the Unidad  Técnica  de Modernización  de  la Administración  (UTMAP), 
29 April 2010, Asunción. 
13  Interview with  civil  servant  from  the Unidad  Técnica  de Modernización  de  la Administración  (UTMAP), 
29 April 2010, Asunción. 
















by  introducing  information technology, which  is  in turn  intended to enhance transparency. 









from  that of  the  ITACC) –  for example, with respect  to  the causes attributed  to corruption, 
the  expected  outcome  of  corruption  and, more  importantly,  the  ultimate  aim  of  the  fight 
against corruption. Moreover, they clearly imply specific political agendas. They nonetheless 




sion within  the Guaraní  society  is  responsible  for a  corruption‐promoting value  system  in 
Paraguay today (Morínigo 2005). According to this narrative, corruption is “an ethical prob‐
lem.”17 Paraguay has a small indigenous population (approximately 1.5 percent of the entire 
population) but  is generally perceived  to be  ethnically “mestizo.” Nonetheless, almost  the 









According  to him,  the Guaraní,  the most prominent of  the Paraguayan  indigenous people, 
traditionally have  two  concepts  of  “us:”  one  “inclusive us”  (“ñande”  in Guaraní)  and  one 
“exclusive us” (“ore”). “Ñande” refers to a group concept that can include new members. The 













of political domination “orekuete” and  claims  that  they are  the  foundation of a  specifically 
Paraguayan system of clientelism  (Morínigo 2005: 157; 2009: 361).19  If,  for example, a city’s 
mayor prefers to comply with legal norms and principles rather than getting a  job for a fel‐
low party member, he will  likely  be  labeled  “ungrateful”  and  a  “traitor”  (Morínigo  2009: 























(2003:  47), who uses Morínigo’s  orekuete  concept  to  explain why  “the  state  is  increasingly 








Interestingly,  the  UNDP’s  Human  Development  Report  on  Paraguay  also  refers  to  the 
“orekuete” as “cultures of inequality” that “discourage the strengthening of statehood (when 
they  tolerate  inefficiencies  of  the  state  apparatus  or  encourage  corrupt  practices,  etc.)” 
(PNUD 2008: 74). The broad acceptance of  this narrative points  to  the  remarkable  structu‐
ration of  the  local discourse on corruption  in Paraguay, because very different actors, with 
different regional, socioeconomic and political backgrounds (left to far right, in the sense of 
progressive and conservative), use this discourse to make sense of corruption – at least with 







The ultimate aim of any anti‐corruption activity  in  this narrative  is “the shifting of  the 
ethical value structure of Paraguayan society; in the sense that one is finally able to definitely 










says  ‘South America’s Switzerland’.”21 Patria Querida’s MP said, “I  think we would be  the 
world’s prime meat‐producer, the world’s prime soy‐producer, the world’s prime producer 
of  renewable energy and we would probably have  the best diplomacy  in  the world.”22 He 




idea  that  the  indigenous heritage has  led  to high  levels of corruption  in Paraguay was dis‐
tributed over different political currents, but this nationalist perspective on the final goal was 
only referred to by some actors from the political right.  




Equally  important  to  him was  the  principle  of  “not  being  populist.” His  solutions  to  the 
problem of corruption were simply the exact opposite of its causes: in his view, moral integ‐
rity is the solution to moral decay. 







on administrative procedures and  that brings real autonomy and  institutionalization  to  the 
administrative machines, removing them from the control of political power” (ibid.: 382).  
Historical Path Dependency (HPD): Corruption as a Legacy of the Stroessner Regime 




Stroessner  regime’s  stability  to  the  so‐called  “granitic  unit”  of  the  ruling  political  party 








not been able  to overcome  this structural problem, which  involves  illegitimate connections 
between different powers that ought to be separate in a democracy: “Paraguay suffers from a 
structural situation  inherited  from authoritarianism and  the  [accompanying] permitted  im‐

























and  the respective systems of political domination  it  is based upon. Accordingly,  the NGO 
worker stated, “If I am of a different political color I can practically neither enter nor access 
the  civil  service.”28 The  2008 UNDP Human Development Report  for Paraguay  also high‐
lights the exclusionary effects of corruption in the public sector: “By illegally diverting public 






























servant working  in  the Ministry  for Health  imagined  a  slightly  less  ambitious goal  in  the 
fight  against  corruption:  “A Paraguay without  corruption? That  everybody has  their basic 
needs  fulfilled.  It’s possible, we are  few.  (…) That  is, here people eat garbage, you’ve seen 
that, right? Basic things. That children play and that they don’t work.”30 A functioning state, 
the product of a  successful  fight against  corruption, would address  the basic needs of  the 
Paraguayan population.  


































value system  that runs contrary  to  the value system required by modern statehood or as a 





















the economic narrative, which  is the most  institutionalized,  is clearly the most dominant  in 
the Paraguayan discourse. This dominance is also demonstrated by the absence of alternative 
means of  fighting corruption: although  two narratives highlight  the  local  specificity of  the 
corruption problem and although they pursue quite different political agendas, they do not 
demand  local solutions. The concrete countermeasures proposed are  largely congruent and 




the economic narrative are  intended  to facilitate macroeconomic growth as a means  to and 
an end of development. The same institutional engineering measures against corruption are 









according  to each narrative and  the  related political agenda. Accordingly,  the  results  from 
this study support the idea of “diverging agendas,” as Kalin Ivanov puts it, in the definition 





This paper’s point of departure was  the  ITACC and  the  recent critiques  that scholars have 
raised regarding its universalist understanding of “corruption.” Different strands of criticism 
either explicitly point out or at least imply that meanings of “corruption” differ between the 
main  global  anti‐corruption  actors  (such  as  the WB  or TI)  and  anti‐corruption  fighters  in 
countries that are subject to anti‐corruption efforts. While some anthropological studies have 
empirically  investigated the contingency of meanings of corruption, they at times adopt an 
essentialist  view  of  local  communities,  neglecting  local  struggles  over meanings.  Explicit 
comparisons between  local perspectives and  that of  the  ITACC,  to explore not only differ‐
ences but also coalitions, have largely been absent.  
This  paper’s  comparative  exploration  has  demonstrated  that  in  Paraguay  the  anti‐
corruption  discourse  represents  political  struggles  over  meanings  and  over  the  political 
agendas  that  are  attached  to  the  fight  against  corruption. The divergent narratives within 
Paraguay clearly show that there is no monolithic “Paraguayan” discourse and that there are 
competing  interpretations of  corruption based on  the particular actors’  social and political 





























Centro  de  Información  y  Recursos  para  el Desarrollo  (CIRD)  (2008), Que  quiere  la  gente  – 
encuesta  ciudadana,  online:  <www.aquieneselegimos.org.py/files/qqg2008/que.quiere.la. 
gente.2008an.pdf> (14 January 2012). 
Céspedes Ruffinelli, Roberto (2001), Corrupción, in: Javier Numan Caballero Merlo and Roberto 
Céspedes  Ruffinelli  (eds),  Realidad  Social  del  Paraguay,  Asunción:  Centro  de  Estudios 
Antropológicos/Centro Interdisciplinario de Derecho Social y Economía Política, 693–714. 











Rain  to  BSE,  in: David Howarth  and  Jacob  Torfing  (eds), Discourse  Theory  in  European 
Politics. Identity, Policy and Governance, Basingstoke: Palgrave Macmillan, 297–315. 





in:  Frank  Janning  and  Katrin  Toens  (eds),  Die  Zukunft  der  Policy‐Forschung.  Theorien, 
Methoden, Anwendungen, Wiesbaden: VS Verlag für Sozialwissenschaften, 211–222. 
Hasty,  Jennifer  (2005),  The  Pleasures  of  Corruption:  Desire  and  Discipline  in  Ghanaian 
Political Culture, in: Cultural Anthropology, 20, 2, 271–301. 
Heeks,  Richard  (2007),  Why  Anti‐Corruption  Initiatives  Fail:  Technology  Transfer  and 
Contextual  Collision,  in:  Sarah  Bracking  (ed.),  Corruption  and  Development.  The  Anti‐
Corruption Campaigns, Basingstoke, Hampshire: Palgrave Macmillan, 258–272. 
Ivanov, Kalin (2007), The Limits of a Global Campaign against Corruption, in: Sarah Bracking 
(ed.),  Corruption  and  Development.  The  Anti‐Corruption  Campaigns,  Basingstoke,  Hamp‐
shire: Palgrave Macmillan, 28–45. 
Johnston,  Michael  (2005),  Keeping  the  Answers,  Changing  the  Questions:  Corruption 




Kaufmann,  Daniel,  Aart  Kraay  and  Massimo  Mastruzzi  (2009),  Governance  Matters  VIII. 








Lambert,  Peter  (1997),  The  Regime  of Alfredo  Stroessner,  in:  Peter  Lambert  and Andrew 
Nickson (eds), The Transition to Democracy in Paraguay, London: Macmillan Press Ltd., 3–23. 




Lie,  Jon Harald Sande  (2008), Post‐Development Theory and  the Discourse‐Agency Conun‐
drum, in: Social Analysis, 52, 3, 118–137. 
Martini, Carlos,  and Myriam  Yore  (1998),  La  corrupción  como mecanismo  de  reproducción  del 




Molinas,  José,  Anibal  Pérez  Linán  and  Sebastián  Saiegh  (2004),  Political  Institutions, 
Policymaking  Processes,  and  Policy  Outcomes  in  Paraguay,  1954–2003,  in:  Revista  de 
Ciencia Política, 24, 2, 67–93. 
Morínigo,  José Nicolás  (2005),  La  práctica  del  orekuete  como matriz  de  la  discriminación 
politica,  in: Line Bareiro  (ed.), Discriminaciones. Debate  teórico paraguayo. Legislación  anti‐
discriminatoria, Asunción: CDE – Centro de Documentación y Estudios, 147–166. 
Morínigo,  José Nicolás  (2009), Clientelismo y Padrinazgo  en  la práctica patrimonialista del 
gobierno  en  el  Paraguay,  in:  Javier  Numan  Caballero Merlo  (ed.),  Realidad  Social  del 
Paraguay  –  II,  Asunción:  CEADUC  –  Centro  de  Estudios  Antropológicos  de  la 
Universidad Católica “Nuestra Señora de la Asunción”, 357–383. 
Pavarala, Vinod  (1996),  Interpreting Corruption.  Elite Constructions  in  India,  Thousand Oaks: 
Sage Publications. 
Pavarala, Vinod, and Kanchan Malik (2010), Religions, Ethics and Attitudes towards Corruption. A 




















Korruption. Unaufgeklärter Kapitalismus  – multidisziplinäre  Perspektiven  zu  Funktionen  und 
Folgen der Korruption, Wiesbaden: VS Verlag für Sozialwissenschaften, 103–122. 
Schuller, Wolfgang (1982), Korruption im Altertum, München: R. Oldenbourg. 
Shah, Anwar  (2007),  Tailoring  the  Fight  against Corruption  to Country Circumstances,  in: 
Anwar Shah (ed.), Performance Accountability and Combating Corruption, Washington, D.C.: 
World Bank, 233–254. 
Shore, Cris,  and Dieter Haller  (2005),  Introduction  – Sharp Practice. Anthropology  and  the 
Study of Corruption,  in: Dieter Haller  and Cris  Shore  (eds), Corruption. Anthropological 
perspectives, London: Pluto Press, 1–26. 
























World  Bank  (2007),  Strengthening  World  Bank  Group  Engagement  on  Governance  and  Anti‐
corruption,  online:  <http://siteresources.worldbank.org/EXTGOVANTICORR/Resour‐
ces/3035863‐1281627136986/GACReport2.pdf> (14 January 2012). 



















GIGA German Institute of Global and Area Studies / Leibniz-Institut für Globale und Regionale Studien
Neuer Jungfernstieg 21            •  20354 Hamburg     •  Germany 
E-mail: <info@giga-hamburg.de>  •  Website: <www.giga-hamburg.de>
All GIGA Working Papers are available free of charge at <www.giga-hamburg.de/workingpapers>. 
For any requests please contact: <workingpapers@giga-hamburg.de>.
WP Coordinator: Melissa Nelson 
Recent Issues
No 190 Joachim Betz: India’s Turn in Climate Policy: Assessing the Interplay of Domestic and 
International Policy Change, March 2012
No 189 Claudia Simons and Francisca Zanker: Finding the Cases that Fit: Methodological Challenges 
in Peace Research, March 2012
No 188 Nele Noesselt: Is There a “Chinese School” of IR?, March 2012
No 187 Maria Bondes and Sandra Heep: Frames We Can Believe In: Official Framing and Ideology 
in the CCP’s Quest for Legitimacy, February 2012
No 186 Hanspeter Mattes: Domestic Security in the Maghreb: Deficits and Counter-Measures, 
January 2012
No 185 Michael Grimm, Simon Lange and Jann Lay: Credit-constrained in Risky Activities? The 
Determinants of the Capital Stocks of Micro and Small Firms in Western Africa, January 
2012
No 184 Almut Schilling-Vacaflor: Democratizing Resource Governance through Prior Consul-
tations? Lessons from Bolivia’s Hydrocarbon Sector, January 2012
No 183 Lena Giesbert and Susan Steiner: Perceptions of (Micro)Insurance in Southern Ghana: The 
Role of Information and Peer Effects, December 2011
No 182 Bert Hoffmann: The International Dimensions of Authoritarian Legitimation: The Impact 
of Regime Evolution, December 2011
No 181 Sabine Kurtenbach: State-Building, War and Violence: Evidence from Latin America, 
November 2011
No 180 Laurence Marfaing and Alena Thiel: Chinese Commodity Imports in Ghana and Senegal: 
Demystifying Chinese Business Strength in Urban West Africa, November 2011
No 179 Hugo Dobson: The G20: Engine of Asian Regionalism?, November 2011
No 178 Johannes Vüllers: Fighting for a Kingdom of God? The Role of Religion in the Ivorian 
Crisis, October 2011
No 177 Marco Bünte: Burma’s Transition to “Disciplined Democracy”: Abdication or Institutio- 
nalization of Military Rule?, August 2011
No 176 Anna Barrera: Turning Legal Pluralism into State-Sanctioned Law: Assessing the Impli-
cations of the New Constitutions and Laws in Bolivia and Ecuador, August 2011
